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Whiosek
Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997

r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147)

WNnosz¢ O

stwierdzenie niezgodnosci:

1.

art. 19 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach (Dz. U. Nr 114 poz. 739
z pézn. zm.) w brzmieniu okreslonym ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy o
cudzoziemcach oraz zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 42, poz. 475) w zakresie, w jakim
przepis ten réznicuje czas przebywania cudzoziemcdw na terytorium Rzeczypospolitej Polski,
uprawniajacy do ubiegania si¢ o zezwolenie na osiedlenie, z art. 32 w zwiazku z art. 2
Konstytucji RP,

art. 19 ust. 1 pkt 3 ustawy wymienionej w pkt 1 w zakresie, w jakim przepisy te okreslaja nowe,
mniej korzystne w stosunku do ustawy przed nowelizacja warunki niezbedne dla otrzymania
zezwolenia na osiedlenie si¢, bez ustanowienia w tym zakresie przepisow przejsciowych, z
konstytucyjna zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, tj. z art. 2

Konstytucji RP.



Uzasadnienie

W zwiazku z wejsciem w zycie przepisdw ustawy o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz
zmianie niektorych ustaw, wplywaja do mnie skargi od cudzoziemcow, wspdétmatzonkdéw obywateli
polskich i od obywateli polskich, ktérzy zawarli zwiazek matzenski z cudzoziemcem.
Cudzoziemski wspétmatzonek obywatela polskiego, aby otrzymac¢ zezwolenie na osiedlenie si¢ na
terytorium Rzeczypospoltej Polski musi bezposrednio przed zlozeniem wniosku przebywad
nieprzerwanie na terytorium Polski co najmniej 5 lat na podstawie wiz, lub zezwolenia na
zamieszkanie na czas oznaczony. Cudzoziemcy, wspotmatzonkowie przebywajacych w Polsce
cudzoziemcow moga, otrzymacé zezwolenie na osiedlenie si¢ jezeli bezposrednio przed ztozeniem
wniosku przebywaja w Polsce na podstawie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony w celu

potaczenia z rodzing - przez okres 3 lat.

Art. 37 Konstytucji méwi, ze kazdy, "kto znajduje si¢ pod wtadza Rzeczypospolitej Polskie;j,
korzysta z wolnosci i praw zapewnionych w Konstytucji”, a "wyjatki od zasady (korzystania z
wolnosci i praw konstytucyjnych przez kazdego znajdujacego si¢ pod wiadza Rzeczypospolitej)
odnoszace si¢ do cudzoziemcdw, okresla ustawa”. Konstytucja przy termn nie dzieli cudzoziemcow
na wspétmatzonkéw obywateli polskich i tych, ktorzy przybyli tu w ramach "faczenia rodzin".
Przepis art. 37 mozna rozumie¢ dwojako. Po pierwsze tak, ze w calosci praw i wolnosci
konstytucyjnych jednostki, jezeli dotyczy¢ ma cudzoziemcow - ustawa moze wprowadzi¢ dowolne
ograniczenia. Rozumujac w ten sposdb mozna by uzna¢ za w petni konstytucyjne takze ustawowo
wprowadzone wyjatki od takich zasad jak ar. 38 - prawo do zycia, art. 39 - zakaz poddawania
eksperymentom naukowym bez dobrowolnie wyrazonej zgody, zapewnienie nietykalnosci i
wolnosci osobistej - art. 41, czy art. 31 - zasade réwnosci i zakaz dyskryminacji. W konsekwencji
prowadzitoby to do wniosku, ze art. 37 ust. 2 Konstytucji wprowadza mozliwo$¢ generalnego
wytaczenia wilasciwosci normowania konstytucyjnego wobec pewnej, dowolnie okreslonej przez
ustawodawce grupy cudzoziemcéw. Nie mieliby oni zatem zadnych Kkonstytucyjnie
gwarantowanych praw, w obrebie ktorych nie bytaby mozliwa inicjatywa ustawodawcy zwyklego.
Gdyby uznaé, ze art. 37 ust. 2 legitymizuje do generalnego ograniczenia praw pewnych grup
cudzoziemcow legalnie przebywajacych w Polsce, to woéwczas catkowicie niezrozumiate bytoby

rozroznienie czynione np. na tle art. 233 Ustawy Zasadniczej, gdzie mowi sie o zakresie
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dopuszczalnosci ograniczenia praw czitowieka i1 obywatela w okresie stanu wojennego i
wyjatkowego, a ustawowe wprowadzenie np. zakazu sprzedazy okreSlonej grupie cudzoziemcodw
zywnosci - musiato by by¢ uznane za konstytucyjne.

Absurdalno$¢ takiej interpretacji art. 37 ust. 2 Konstytucji pozwala na stwierdzenie, ze
prawidtowe jest inne rozumienie tego zapisu - mianowicie ze tylko w sprawach nie ujetych
uniwersalnie w samej Konstytucji, tam gdzie mowi ona o prawach cudzoziemcow (np. ekstradycja
cudzoziemca - art. 55 ust. 2 i 3, art. 56 - dotyczacy azylu i statusu uchodzcy, art. 60 - dostep
cudzoziemcow do stuzby publicznej), ustawodawca zwykly ma swobode¢ ksztattowania zakresu i
tresci tego prawa. Konstytucja uzywajac okreSlenia uniwersalnego - "wszyscy", "kazdy",
"nikt" - zawsze méwi jednoczes$nie o obywatelach i cudzoziemcach.

Konstytucyjna zasada réwnosci zostata umieszczona w rozdziale o wolnosciach, prawach i
obowiazkach cztowieka i obywatela. Tym samym, podstawowym adresatem uprawnien, jakie z tej
zasady wynikaja, jest jednostka, a uzyte w art. 32 okreslenie "wszyscy" wskazuje, ze nie chodzi
tylko o obywateli, ale réwniez cudzoziemcow. Przywotana w art. 32 "réwno$¢ wobec prawa”
wskazuje nie tylko na prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne, ale réwniez na nakaz
zachowania "réwnosci w prawie", adresowany do ustawodawcy. Nie ulega zatem moim zdaniem
watpliwosci, ze przebywajacy w Rzeczypospolitej Polsce cudzoziemcy maja zagwarantowane

Konstytucja prawo do réwnego traktowania.

Ustawa wprowadzita osobnym rozdziatem 3 a zatytutowanym "kaczenie rodzin" procedury w
oparciu o ktére cudzoziemiec zamieszkujacy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie
zezwolenia na osiedlenie si¢, albo co najmniej 3 lata na podstawie zezwolenia na zamieszkanie na
czas oznaczony, wydanego w zwiazku z nadaniem mu statusu uchodzcy moze potaczy¢ sie z
rodzing - wspotmaltzonkiem i matoletnimi dzie¢mi, pozostajacymi poza terytorium Polski. Na
wniosek cudzoziemca, rodzinie jego udziela sie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony
w celu polaczenia z rodzina na okres dwdch lat. Zgodnie z art. 24a ust. 2 udzielenie takiego
zezwolenia jest obligatoryjne, jezeli:

1) pobyt wspétmatzonka lub matoletniego dziecka wnioskodawcy na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej nie zagrozi zdrowiu publicznemu,

2) warunki materialne i mieszkaniowe wnioskodawcy wskazuja, ze pobyt jego rodziny na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej nie bedzie stanowit obciazenia dla systemu pomocy
spoteczne;j,

3)wnioskodawca bedzie mogt zapewni¢ czionkom swojej rodziny mozliwo$¢ korzystania ze

swiadczen z tytutu ubezpieczen zdrowotnych.



Cudzoziemiec, wspétmatzonek obywatela polskiego, moze uzyskaé zezwolenie na
zamieszkanie na czas oznaczony na okres do 2 lat, przedtuzane kazdorazowo na kolejne okresy,
nie dtuzsze jednak niz 2 lata. Przedtuzenie zezwolenia moze nastapi¢ po stwierdzeniu istnienia
okoliczno$ci uzasadniajacych dalsze zamieszkiwanie cudzoziemca na terytorium Rzeczypospolitej

Polskiej.

Zezwolenie na osiedlenie sic moze by¢ udzielone cudzoziemcowi, na jego wniosek, jezeli
spetnia tacznie nastgpujace warunki:
1) wykaze istnienie trwatych wiezow rodzinnych lub ekonomicznych z Rzeczpospolita Polska,
2) ma zapewnione w Rzeczypospolitej Polskiej mieszkanie i utrzymanie,
3) bezposrednio przed ztozeniem wniosku przebywat nieprzerwanie na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej co najmniej 5 lat na podstawie wiz lub zezwolenia na zamieszkanie na czas
oznaczony, a na podstawie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony w celu potaczenia z

rodzina - przez okres 3 lat.

Reasumujac; cudzoziemiec, wspdétmatzonek cudzoziemca przebywajacego w Polsce
otrzymuje obligatoryjnie zgode na zamieszkanie na czas oznaczony, po spetnieniu okreslonych w
ustawie warunkéw, natomiast udzielenie takiego zezwolenia cudzoziemcowi, wspétmatzonkowi
obywatela polskiego pozostawione zostalo uznaniu administracyjnemu. Cudzoziemiec, ktéry
otrzymat zgode¢ na zamieszkanie na czas oznaczony w celu polaczenia z rodzina moze otrzymac
zgode na osiedlenie po trzyletnim nieprzerwanym pobycie w Polsce, a cudzoziemiec
wspotmatzonek obywatela polskiego, po pigcioletnim nieprzerwanym pobycie. W konsekwencji
rodzina sktadajaca si¢ z dwojga cudzoziemcdw, stabilizuje swoja sytuacje zyciowa w Polsce po

trzech latach, a matzenstwo cudzoziemca i obywatela polskiego po pigciu latach.

W dotychczasowym, utrwalonym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, zasada
rownosci najogdlniej rzecz biorac oznacza:
- nakaz jednakowego traktowania rownych i podobnego traktowania podobnych,
- dopuszczalno$¢ uzasadnionych zréznicowan,
- wiazanie réwnosci z zasada sprawiedliwosci.
W orzeczeniu z dnia 9 marca 1988 r. (U 7/87) Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze "konstytucyjna

zasada rowno$ci wobec prawa (rowno$ci w prawie) (...) polega na tym, ze wszystkie podmioty



-5-

prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace si¢ dana cecha istotna (relewantna) w réwnym
stopniu, maja by¢ traktowane réwno. A wigc wedtug jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno
dyskryminujacych, jak i faworyzujacych”. Oceniajac konkretna regulacje prawna z punktu widzenia
konstytucyjnej zasady réwnosci trzeba w pierwszej kolejnosci ustali¢ czy mozna wskaza¢ wspdlna,
ceche istotna uzasadniajaca rowne traktowanie podmiotéw prawa, biorac pod uwage tresé i cel

danej regulacji prawne;.

Adresatami art. 19 ust. 1 pkt 3 sa cudzoziemcy, ktorzy wraz z rodzina chca zy¢ w Polsce.
Sa to osoby, nie posiadajace obywatelstwa polskiego ktorych status okresla  ustawa o
cudzoziemcach, a wiec osoby identycznie usytuowane w obowiazujacym systemie prawa.

Rodziny, ktérych sytuacje kreuja w/w przepisy roznia si¢ migdzy soba jedynie tym, ze sa to
zwiazki matzenskie, w ktérych obydwoje matzonkowie sa cudzoziemcami, lub zwiazki w ktérych
jeden z malzonkdw jest cudzoziemcem. Nalezy zatem rozwazyC, czy taka rdznica uzasadnia
nieréwne traktowane przez przepisy ustawy o cudzoziemcach obu tych podmiotéow i czy w
konsekwencji uzasadnione jest dyskryminowanie rodzin polsko-cudzoziemskich a faworyzowanie
rodzin cudzoziemskich.

W rzadowym uzasadnieniu projektu nowelizacji ustawy o cudzoziemcach poinformowano,
ze "Europejski standard w tym zakresie (faczenia rodzin) wyznacza Rezolucja z 1 czerwca 1993 r.
w sprawie harmonizacji taczenia rodzin. Definicje wprowadzone w art. 24a ust. 1 odpowiadaja
definicjom zamieszczonym w czesci "Zasady rzadzace politykami w sprawie taczenia rodzin,
prowadzonymi przez Panstwa Cztonkowskie" w/w dokumentu."

Ot6z Rezolucja z 1 czerwca 1993 r. okresla jedynie "zasady", pozostawiajac panstwom
peina swobode¢ w zakresie ustanawiania prawa wewnetrznego. W zadnym fragmencie nie zaleca
regulowania w zréznicowany sposob sytuacji cudzoziemcdw - wspétmatzonkéw obywateli
polskich i cudzoziemcow, wspétmatzonkéw cudzoziemcow przebywajacych na terytorium

Rzeczypospolitej Polski.

W art. 19 ust.l pkt 3 ustawy o cudzoziemcach nastapito odstepstwo od zasady réwnego
traktowania. W tej sytuacji niezb¢dna jest dodatkowa ocena kryterium, na podstawie ktorego
ustawodawca dokonal zréznicowania. Aby zréznicowanie to byto zasadne, musi mie¢ charakter
relewantny, a wiec musi pozostawa¢ w bezposrednim zwiazku z celem i zasadnicza trescia
przepisow, w ktorych ta norma jest zawarta oraz musi shuzy¢ realizacji tego celu i tresci przepisu;
ani analiza nowelizowanej ustawy o cudzoziemcach ani rzadowe uzasadnienie projektu ustawy nie

daja, zadnej wskazdwki ktdéra uzasadniataby przyjete rozwiazanie.
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Za wprowadzeniem omawianego rozwiazania nie przemawia rowniez konieczno$¢ realizacji
wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady sprawiedliwo$ci spotecznej. Sprawiedliwo$s¢ wymaga, aby
réznicowanie poszczegolnych ludzi pozostawato w odpowiedniej relacji do réznic sytuacji tych
ludzi. Zréznicowanie musi by¢ uznane za dyskryminacje, jezeli nie znajduje uzasadnienia w
zasadzie sprawiedliwosci spotecznej. W niniejszej sprawie istnieja, przestanki do postawienia
takiego zarzutu. Nie mozna uznaé za sprawiedliwe spotecznie faworyzowanie przez ustawodawce
cudzoziemcow - wspotmatzonkéow przebywajacych w Polsce cudzoziemcéw w stosunku do
cudzoziemcdw - wspétmatzonkdw obywateli polskich, a w konsekwencji rodzin cudzoziemcéw w

stosunku do rodzin polsko-cudzoziemskich.

Uwagi powyzsze uzasadniaja, w mojej ocenie, wniosek ze art. 19 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia
25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach (Dz. U. Nr 114 poz. 739 z pdzn. zm.) w brzmieniu
okre$lonym ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz zmianie
niektorych ustaw (Dz. U. Nr 42, poz. 475) w zakresie, w jakim przepis ten roznicuje czas
przebywania cudzoziemcow na terytorium Rzeczypospolitej Polski, uprawniajacy do ubiegania si¢

0 zezwolenie na osiedlenie, jest niezgodny z art. 32 w zwiazku z art. 2 Konstytucji RP.

Zezwolenie na osiedlenie uprawnia cudzoziemca do nieograniczonego w czasie pobytu na
terytorium Polski i przyznaje szereg uprawnien pozwalajacych na stabilizacje zyciowa np.:
pracodawca moze zatrudni¢ cudzoziemca bez konieczno$ci uzyskania przez tegoz zezwolenia na
prace, cudzoziemiec moze podjaé dziatalno$¢ gospodarcza na takich samych zasadach jak obywatel
polski, po pi¢ciu latach moze ubiega¢ si¢ o nadanie obywatelstwa polskiego.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 pkt 3 ustawy o cudzoziemcach z 1997 r. zezwolenie na osiedlenie si¢
mogto by¢ wydane cudzoziemcowi, ktdry bezposrednio przed ztozeniem wniosku przebywat na
terenie Rzeczypospolitej co najmniej 3 lata na podstawie zezwolenia na zamieszkanie na czas
oznaczony.

Nowelizacja ustawy o cudzoziemcach z dnia 11 kwietna 2001 r. pozwala na udzielenie
zezwolenia na osiedlenie sie cudzoziemcowi, ktory bezposrednio przed zlozeniem wniosku
przebywal nieprzerwanie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej co najmniej 5 lat na podstawie
wiz lub zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony.

Zgodnie z definicja zawarta w art. 4 pkt 4a ustawy, nieprzerwane przebywanie - oznacza
pobyt cudzoziemca na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w okresie waznos$ci wizy lub

zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony, jezeli cudzoziemiec nie opusécit tego terytorium na
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czas dtuzszy niz 2 miesiace w roku kalendarzowym, z wylaczeniem wypadkéw zwiazanych z
wykonywaniem obowiazkéw zawodowych lub $wiadczeniem pracy poza terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie umowy zawartej z pracodawca ktérego siedziba znajduje
si¢ poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Z tej definicji wynika, Ze opuszczenie terytorium
Polski z przyczyn np. losowych czy zdrowotnych na czas dtuzszy niz 2 miesiace w roku sprawia, ze
nie mozna powotywacé si¢ na "nieprzerwany pobyt".

Art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz
zmianie niektérych ustaw stanowi, ze "postgpowania administracyjne wszczete przed dniem wejscia
W zycie niniejszej ustawy na podstawie ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach i nie
zakonczone do tego dnia decyzja ostateczna tocza si¢ wedtug przepiséw dotychczasowych". Zatem
ci cudzoziemcy, ktérzy w dniu wejScia w zycie nowelizowanej ustawy speiniali juz warunek
trzyletniego pobytu w Polsce, by wystapi¢ z wnioskiem o udzielenie im zgody na osiedlenie, lecz
nie mogli z przyczyn od siebie niezaleznych dostarczy¢ dokumentéw wymaganych
rozporzadzeniem Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji (np. zaswiadczenia o braku
zobowiazan podatkowych wobec kraju pochodzenia Iub oséb w nim zamieszkatych), a niezbednych
do ztozenia wniosku (wszczgcia postepowania), musza udowodni¢ swdj nieprzerwany, juz nie
trzyletni lecz pigcioletni pobyt w Polsce. Wyjazd z Polski, przed wejSciem w zycie nowelizacji
ustawy, w celach edukacyjnych czy losowych na okres powyzej dwéch miesigcy sprawit, ze ich
pobyt stracit charakter "nieprzerwany" i czas pobytu uprawniajacy do ubiegania si¢ o zezwolenie na

osiedlenia liczy si¢ niejako od nowa.

Zasada panstwa prawnego zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego wymaga by zmiana
prawa, ktdra pociaga za soba niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej podmiotéw, dokonywana
byta przy uwzglednieniu odpowiedniej vacatio legis. Stwarza to bowiem zainteresowanym
podmiotom mozliwo$¢ przystosowania si¢ do nowej sytuacji prawnej. Konstytucja wymaga, aby by
sytuacja prawna osdb dotknictych nowa regulacja byta poddana takim przepisom przejsciowym,
aby mogty one mie¢ czas na dokonczenie przedsiewzie¢ podjetych na podstawie wczedniejszej
regulacji, w przeswiadczeniu, ze bedzie ona miata charakter stabilny. Zasada zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa nakazuje ustawodawcy nalezyte zabezpieczenie "intereséw w toku”,
a zwlaszcza nalezyta realizacje uprawnien nabytych na podstawie poprzednich przepisow. W
orzeczeniu z 3 grudnia 1996 r., K. 25/95, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit: "W demokratycznym
panstwie prawnym stanowienie i stosowanie prawa nie moze by¢ putapka dla obywatela, a

obywatel powinien mie¢ mozliwo$¢ uktadania swoich spraw w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na
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niekorzystne skutki prawne podjetych decyzji i dziatann niemozliwe do przewidzenia w chwili

podejmowania tych dziatan".

Dlatego tez, w mojej ocenie, brak przepisow przejsciowych przy wprowadzeniu
uregulowan zawartych w art. 19 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach
(Dz. U. Nr 114 poz. 739 z pézn. zm.) w brzmieniu okreslonym ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o
zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 42, poz. 475) narusza
konstytucyjna zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz
nalezytego zabezpieczenia intereséw w toku, zawarta w konstytucyjnej zasadzie demokratycznego

panstwa prawnego, a wiec art. 2 Konstytucji RP.

W zwiazku z powyzszym wnosze jak we wstepie.

/-/ Prof. dr Andrzej Zoll



